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Uchwata w sprawie diet radnych gmin
jako przyktad ewolucji uchwaty kierownictwa
wewnetrznego w akt prawa miejscowego
na podstawie orzecznictwa sgdow administracyjnych
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Streszczenie. Artykut podejmuje problematyke formalnoprawnego charakteru uchwat rad gmin
dotyczacych zasad przyznawania diet radnym oraz zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych. Celem
opracowania jest ukazanie ewolucji pogladéw na temat kwalifikacji prawnej tych uchwat — od uzna-
wania ich za akty kierownictwa wewnetrznego po traktowanie jako akty prawa miejscowego. Zasto-
sowano metod¢ dogmatyczno-prawng, uzupelniong analizg orzecznictwa oraz studium przypadku.
Szczegolng uwage poswiecono zmianie linii orzeczniczej sadéw administracyjnych, ktére poczatkowo
kwalifikowaly uchwaly w sprawie diet jako akty kierownictwa wewngtrznego, natomiast obecnie
konsekwentnie zaliczajg je do aktéw prawa miejscowego. Analiza wskazuje, ze mimo braku zmian
legislacyjnych, na skutek rozstrzygnie¢ sadowych nastepuje ewolucja w postrzeganiu i zakresie obo-
wigzywania tych uchwal. Studium przypadku obejmujace uchwaly miast Unii Metropolii Polskich
pozwolito na uchwycenie réznic w praktyce ich publikacji w dziennikach urzedowych wojewdédztw.
W wielu wojewddztwach uchwaly te pozostaja traktowane jako akty kierownictwa wewnetrznego
i nie sg publikowane, co jest akceptowane przez wojewodéw pelnigcych funkcje nadzorcze. Wyniki
badari wskazujg zatem, Ze pomimo utrwalonej linii orzeczniczej sagdéw administracyjnych nadal
wystepuja istotne rozbieznosci w stanowiskach organéw nadzoru.

Resolution on Councillors’ Allowances as an Example of the Evolution
from an Internal Administrative Act to Local Law
in the Light of Administrative Courts’ Case Law

Keywords: local law, local government, municipal resolutions, councillors’allowances, administrative
case-law

Summary. The article addresses the legal nature of municipal council resolutions concerning coun-
cillors’ allowances and reimbursement of travel expenses. The aim of the study is to present the
evolution of legal opinions on their classification — from being regarded as internal administrative
acts to being recognized as local law. The research applies the dogmatic-legal method, supplemented
with an analysis of case law and a case study. Particular attention is given to the shift in administrative
courts’ jurisprudence, which initially treated such resolutions as internal acts, but now consistently
qualify them as local law. The analysis demonstrates that, despite the absence of legislative changes,
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judicial decisions have led to an evolution in the perception, scope and binding force of such reso-
lutions. A case study of resolutions adopted in the municipalities belonging to the Union of Polish
Metropolises highlights differences in the practice of their publication in regional official journals.
In many regions these resolutions are still regarded as internal acts and not published, a practice
accepted by supervisory authorities (voivodes). The findings therefore indicate that, despite a well-es-
tablished line of administrative case law, significant discrepancies remain in the approach taken by
supervisory bodies.

Wprowadzenie

Jednym z kluczowych aktéw prawnych wprowadzajacych reforme samorzadows
byta ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (dzi$§ zwana Ustawg
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym!) ustanawiajaca wladzg samorzado-
w3 na poziomie gmin. Akt wszedl w zycie 27 maja 1990 r., a wprowadzita go ustawa
z dnia 10 maja 1990 r. okreslajaca przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie
terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzagdowych?. Wéwcezas tez utracit moc
art. 98 ustawy z dnia 25 stycznia 1958 r. o radach narodowych? oraz ustawa z dnia
20 lipca 1983 1. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego®.

Ustawa o samorzadzie terytorialnym okreslita status gmin oraz radnych. Jed-
noczesnie ustawodawca w art. 25 wskazal, ze pracodawca obowigzany jest zwolni¢
radnego od pracy zawodowej w celu umozliwienia mu brania udzialu w pracach
organéw gminy (art. 25 ust. 3). Zgodnie z art. 25 ust. 4 ustawy o samorzadzie gmin-
nym (dalej: u.s.g.) radnemu przystuguja diety, ktérych wysokos¢ i zasady wyplaty
okresla rada gminy. W przeszlosci uchwaly w tym zakresie traktowano jako akty
kierownictwa wewnetrznego, co skutkowalo ich niepublikowaniem w dziennikach
urzedowych wojewédztw. Praktyka ta przez lata nie byla kwestionowana ani przez
organy nadzoru, ani przez sady administracyjne. Przepis ten nadal obowiazuje we
wskazanym ksztalcie, tyle tylko, ze uchwala w sprawie diet radnych uznawana
jest za akt prawa miejscowego, do ktérego bytu niezbe¢dna jest jego publikacja
w dzienniku urzedowym wojewédztwa. Podejscie do przepisu ewaluowalo na sku-
tek orzecznictwa wojewédzkich sadéw administracyjnych oraz Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Zaréwno wojewddzkie sady administracyjne, jak i Naczelny
Sad Administracyjny ugruntowaly stanowisko, zgodnie z ktérym uchwaty rad gmin
w sprawie diet radnych spelniajg konstytucyjne i ustawowe cechy aktéw prawa
miejscowego. Oznacza to, ze dla ich skutecznego wejscia w zycie konieczna jest
publikacja w odpowiednim dzienniku urzgdowym wojewédztwa. Pomimo tego jed-
noznacznego stanowiska orzecznictwa, w praktyce wystepujg istotne rozbieznosci

1 D2z.U.21990 r. Nr 16, poz. 95 (tekst pierwotny).

2 Dz.U.21990 r. Nr 32, poz. 191 (tekst pierwotny).

3 Dz.U.21975 . Nr. 26 poz. 139 (tekst pierwotny).

4 Dz.U.21988 1. Nr 26, poz. 183 12 1989 1. Nr 34, poz. 178.
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w dzialaniach wojewodéw jako organéw nadzoru. W czesci wojewddztw uchwaty
te sg publikowane i traktowane jako akty prawa miejscowego, w innych funkcjonuja
nadal jako akty wewnetrzne, bez publikacji, co rodzi powazne watpliwosci co do
ich mocy obowigzujacej oraz skutkéw prawnych.

W zwiazku z powyzszym zasadniczym problemem badawczym niniejszego
artykulu jest ustalenie, w jaki sposéb ewolucja orzecznictwa sagdéw administra-
cyjnych, kwalifikujaca uchwaty rad gmin w sprawie diet radnych jako akty prawa
miejscowego, wplywa na praktyke stanowienia i publikacji tych uchwal przez
jednostki samorzadu terytorialnego oraz jakie skutki prawne i systemowe wynikaja
z utrzymujacego si¢ niejednolitego stanowiska wojewodéw jako organéw nadzoru.

Celem artykulu jest analiza przestanek prawnych prowadzacych do zmiany kwa-
lifikacji prawnej tych uchwat, ocena aktualnej linii orzeczniczej oraz identyfikacja
praktycznych konsekwencji rozbieznosci w dzialaniach nadzorczych wojewodéw.
Podjeta zostanie réwniez préba odpowiedzi na pytanie, czy obecny stan prawny
pozwala na jednoznaczne zakwalifikowanie tych uchwal jako aktéw prawa miej-
scowego, czy tez konieczna jest interwencja ustawodawcza.

W artykule przyjeto metode dogmatyczno-prawna oraz analize przypadkéw
(case study) wybranych uchwal organéw stanowiacych miast zrzeszonych Unii
Metropolii Polskich. W' cz¢sci koricowe]j sformulowane zostang wnioski de Jege
lata oraz postulaty de lege ferenda.

1. Akty prawa miejscowego w konstytucyjnej
hierarchii zrédet prawa

Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawo-
dawczy w dniu 22 lipca 1952 r.° pomijata problematyke zrédet prawa i statusu aktéw
podejmowanych w terenie przez poszczegdlne rady narodowe. Dopiero Konstytucja
RP 21997 r. wprowadzila pojecie Zrédel prawa oraz je zdefiniowata. W literaturze
podnosi si¢ jednak, ze w normatywnej koncepcji Zrédet prawa, ktérej wyraz daje
Konstytucja, najstabszym ogniwem jest wlasnie prawo miejscowe®.

Zgodnie z art. 87 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r.7 zrédtami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa:
Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia.
Zgodnie natomiast z art. 87 ust. 2 ustawy zasadniczej Zrédlami powszechnie obo-
wigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze dzialania organéw, ktére
je ustanowily, sa akty prawa miejscowego. Przepis ten stanowi podstawe, dzigki

5 Dz.U.21976 1. Nr 7, poz. 36 ze zm.
¢ D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz—Krakéw 2003, s. 20.
7 Dz.U.21997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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ktérej akty prawa miejscowego stanowione przez organy administracji rzadowej
oraz — przede wszystkim — przez organy jednostek samorzadu terytorialnego naleza
do zrédet powszechnie obowigzujacego w Polsce prawa®.

Akty te zajmuja szczegdlne miejsce w systemie zrédel prawa. Odgrywaja one
wazng role w ksztaltowaniu prawa i obowiazkéw obywateli zamieszkujacych obszar
wojew6dztwa, powiatu lub gminy. Przyznanie uprawnien prawotwoérczych zwlasz-
cza organom samorzadu terytorialnego mialo na celu zblizenie prawodawcy do
regulowanych prawem sytuacji i miato stanowi¢ gwarancje lepszego zaznajomienia
si¢ z problemami spolecznosci lokalnej’. Akty prawa miejscowego, stanowigce czg¢sé
skladowsa konstytucyjnego systemu Zrédet prawa powszechnie obowigzujacego,
bedac aktami ,kreujacymi rzeczywisto$¢” wspdlnot samorzagdowych, tworzacymi
i ksztaltujacymi obraz wspélnot samorzadowych, sa aktami stanowienia prawa,
a wigc oczywiste jest, iz prawo w zakresie ich stanowienia musi by¢ przynalezne
tym organom jednostek samorzadu terytorialnego, ktérych dzialalnos¢ wiaze si¢
z reprezentowaniem intereséw wspélnot samorzadowych!?. Na poziomie gmin sg
to rady gminy. Przyznanie tym organom prawa w zakresie stanowienia aktéw prawa
miejscowego jest odzwierciedleniem roli, jaka przypisal im ustawodawca. Wynika
ona z faktu, iz przez akt wyborczy (powszechny i bezposredni) organy te uzyskuja
mandat do reprezentowania intereséw spolecznosci lokalnych na poszczegdlnych
poziomach samorzadu terytorialnego oraz do ,kreowania” otaczajacej rzeczywi-
stosci prawnej, dziatajac przy tym w interesie lokalnej spolecznoscill.

Konstytucja z 1997 r. przesadzita w art. 88, iz warunkiem wejscia w zycie ustaw,
rozporzadzen oraz aktéw prawa miejscowego jest ich ogloszenie, jednoczesnie
odsylajac do ustawy w zakresie ustanowienia zasad i trybu oglaszania aktéw norma-
tywnych. Dzi$ kwestie te reguluje ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych'?, do ktérej zresztg odsyla tez
i ustawa o samorzadzie gminnym. Z kolei art. 94 Konstytucji RP wyraza zasadg,
iz organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowe;j,
na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty
prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania tych organéw. Zasady
i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa. Oznacza to, iz akty

8 P. Sancewicz, Przestrzeri obowigzywania aktow prawa migjscowego po nowelizacji wprowadzonej
ustawq z dnia 25 czerwca 2015 1. 0 zmianie ustawy o samorzqdzie gminnym oraz niektorych innych ustaw,
»Studia Prawa Publicznego” 2021, nr 4(36), s. 59-77.

° B. Jaworska-Debska, Zrédla prawa administracyjnego — prawo miejscowe, [w:] Prawo admini-
stracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w feorii i orzecznictwie, red. Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska,
R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Warszawa 2016, s. 237.

10 K. Sikora, Istota i charakter prawny aktow prawa miejscowego w zakresie ich sgdowoadministra-
cyjnej kontroli, Lublin 2017, s. 107.

W Thidem,s. 108.

12 Dz.U.2 2019 r. poz. 1461.
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prawa miejscowego moga by¢ stanowione wylacznie na mocy wyraznie wskazanej
w ustawie podstawy prawne;.

Organ kolegialny — jakim jest rada gminy — kazde ze swoich mozliwych roz-
strzygnie¢ podejmuje w formie uchwaly. Jednakze wéréd tych mozemy rozréznic¢
nie tylko akty prawa miejscowego, ale takze uchwaly kierownictwa wewnetrznego
czy tez uchwaly stanowiskowe, apele oraz rezolucje.

Juz ustawa o samorzadzie terytorialnym z 1990 r. przesadzita w art. 14, iz uchwa-
ty organéw gminy zapadaja zwyklta wigkszoscia gloséw w obecnosci co najmnie;j
polowy skiadu organu, chyba Zze przepis szczegélny stanowi inaczej. W stosunku
do 2024 r. zmienilo si¢ w przepisie tyle, ze w aktualnym stanie prawnym uchwaty
rady gminy zapadaja zwykla wigkszoscia gloséw w obecnosci co najmniej polowy
ustawowego sktadu rady, w glosowaniu jawnym, chyba ze ustawa stanowi inacze;j.

Pierwsza i najwazniejsza kategorie uchwal rady gminy stanowia akty prawa
miejscowego. Co do zasady w pismiennictwie wskazuje sie, iz zawieraja one normy
prawne o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Generalno$¢ norm polega na
tym, ze okreslaja one adresata w sposéb ogélny poprzez wskazanie jego cech, a nie
przez wymienienie jego nazwy, za$ abstrakcyjnos¢ polega na tym, ze okreslone
przez nig zachowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, najczesciej powtarzalnych oko-
licznosciach. Ponadto, jak juz wspomniano powyzej, akty prawa miejscowego, aby
weszly w zycie, muszg zosta¢ opublikowane. Obowigzek ten wynika z art. 88 ust. 1
Konstytucji, zgodnie z ktérym warunkiem wejscia w zycie ustaw, rozporzadzen
oraz aktéw prawa miejscowego jest ich ogloszenie. Bez uprzedniego ogloszenia
akt prawa miejscowego nie wejdzie w zycie i nie stanie si¢ powszechnie obowig-
ZUuj3cym prawem.

Akty prawa miejscowego, bedace aktami stanowienia prawa, zalicza si¢ do
kategorii aktéw normatywnych dlatego, ze jako konstytucyjne zrédla prawa po-
wszechnie obowigzujacego nie moga mie¢ charakteru innego niz normatywny®.
Niezbednym elementem norm zawartych w aktach prawa miejscowego jest nie
tylko wskazanie adresatéw tych norm, znajdujacych si¢ w zewngtrznej sferze dzia-
tania administracji i opisanych w sposéb generalny, zawierajac opis nakazanego
lub zakazanego prawem dziatanial¥, lecz — co podkreslit Trybunat Konstytucyjny —
réwniez wskazanie okolicznosci, w ktérych normy te beda mogtly by¢ wielokrotnie
stosowane i nie zostang skonsumowane przez jednorazowe zastosowanie®.

Z kolei akty kierownictwa wewngtrznego okreslane sa mianem uchwal zwy-
ktych. Przyjmuje si¢, ze akty kierownictwa wewngtrznego, inaczej niz akty prawa

B3 D. Dabek, Sgdowa kontrola aktéw prawa miejscowego — aspekt materialnoprawny, ,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2013, nr 3, s. 76.

¥ Tbidem,s. 76-77.

5 Wyrok TK z 26.05.2015 . Kp 2/13, OTK-A 2015, nr 5, poz. 65.
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miejscowego, wiazg tylko adresatéw podleglych organowi, ktéry dany akt wydat.
Jeszcze w 1992 r. traktowano je jednak jako akty prawa miejscowego. Jak wskazy-
wali juz wtedy Marek Szewczyk i Krystian Ziemski w ramach aktéw prawa miej-
scowego znajduja si¢ tzw. akty o charakterze ustrojowo-organizacyjnym, ktérych
powszechnos¢ jest czasem kontestowana, co skutkuje uznawaniem ich za akty
kierownictwa wewngtrznego, odmawiajac im powszechnego charakteru, a zatem
takze okreslajacych organizacje urzedéw lub aktéw ustalajacych zasady zarzadzania
mieniem j.s.t.16.

Jak wskazal Trybunal Konstytucyjny w orzeczeniu z 29.10.1986 1.7, do aktéw
kierownictwa wewnetrznego:

a) nie ma zastosowania domniemanie powszechnej znajomosci prawa,

b) wiaza tylko organy (instytucje), do ktérych sa adresowane,

¢) moga miec zastosowanie tylko przy ksztaltowaniu stosunkéw miedzy podmio-
tami prawa powigzanymi wezlami podleglosci.

Jak przyjmuje si¢ w literaturze, akty wewnetrzne adresowane (kierowane) s do
podporzadkowanych jednostek organizacyjnych oraz do podlegtych pracownikéws.
Akty zewngtrzne natomiast adresowane sa do obywateli, organizacji, oséb praw-
nych, a takze np. do organéw panstwowych, komunalnych czy komunalnych jedno-
stek organizacyjnych itd., w sytuacjach kiedy miedzy podmiotem administrujagcym
a adresatem czynnosci nie wystepuje zaleznos¢ organizacyjna bedaca nastgpstwem
obowigzujacych przepiséw prawa powszechnie obowigzujacego. Akty wewnetrznie
obowigzujace, jak niekiedy si¢ wskazuje, roznia si¢ od zewnetrznych takze tym, ze
podstawg prawna ich wydawania moze by¢ ,ogélna norma kompetencyjna™? czy
nawet tzw. akty kierownictwa wewnetrznego?®.

Podzial ten aprobowany jest dos¢ powszechnie w doktrynie prawa administra-
cyjnego?, a przez niektérych autoréw traktowany jest wreez jako kluczowy pod

16 M. Szewczyk, K. Ziemski, Prawo miejscowe a przepisy gminne, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1992, nr 1, 5. 71-72.

7 Wyrok TK z 29.10.1986 r., sygn. U 2/86.

18 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 2006, s. 188.

Y 7Z. Janku, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa—Poznan 1985, s. 164.

20 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, [w:] M. Wierzbowski, Prawo administracyjne, Warszawa
2007, s. 263.

2 M. Zimmermann, [w:] M. Zimmermann, M. Jaroszyriski, W. Brzezinski, Polskie prawo admi-
nistracyjne, Warszawa 1950, s. 328; takze J. Starosciak, Prawne formy dziatania administraci, Warszawa
1957,s. 173 oraz J. Starosciak, System prawa administracyjnego, t. 111, Wroctaw 1978, 5. 68-69; T. Kuta,
[w:]]. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne, Warszawa 1984, s. 142-143; E. Ochendowski, Prawo ad-
ministracyjne, Toruri 2006, s. 188; M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, [w:] M. Wierzbowski, Prawo
administracyjne. . .,s. 263-264; A. Blas, [w:] J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2000, s. 297, takze
np. Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 227, Z. Janku, Zarys prawa admi-
nistracyjnego. .., s. 174; M. Michalska-Badziak, [w:] Prawo administracyjne, red. M. Stahl, Warszawa
2009, s. 446; E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 114-115; A. Blas, J. Bo¢, M. Stahl,
K. Ziemski, Formy prawne w sferze dzialar zewngtrznych administracji publicznej, [w:] Prawne formy
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wzgledem znaczenia teoretycznego?® czy tez jako najpelniej odzwierciedlajacy
tres¢ stosunkéw administracyjnoprawnych?. Podzial ten przyjmowany jest takze
przez autoréw, ktérzy albo w ogéle nie odwoluja si¢ do tej terminologii, albo tez
odwoluja si¢ do niej nie wprost?. Kryterium wyrézniania obu typéw aktu indy-
widualnego jest w tym przypadku rodzaj wi¢zi (zaleznosci) migdzy podmiotem
administrujacym wydajacym akt a podmiotem, do ktérego akt jest adresowany.
Istnienie szczegdlnego rodzaju zaleznosci bedacej nastepstwem podporzadko-
wania organizacyjnego uzasadnia wyrdéznianie szczegélnego rodzaju aktéw tzw.
wewnetrznych. Kierowane s3 one przez podmiot administrujacy do podmiotéw
zaleznych od niego organizacyjnie. Wydawane sa w zwiazku czy tez w ramach
tej zaleznosci. Podzial ten przyjmowany jest w sposéb dorozumiany takze przez
autoréw niewyrézniajacych wprost aktéw wewnetrznych i zewngtrznych, co zwia-
zane jest z tym, ze cze$¢ autoréw przyjmuje, iz terminy ,akt administracyjny” czy
»akt indywidualny” odnoszg si¢ wylacznie do dziatan podejmowanych w sferze
zewngtrznej®. Badacze ci wyraznie wskazuja jednak, ze dziatania o podobnych
cechach stanowione s réwniez w sferze wewnetrznej?.

Akty kierownictwa wewngtrznego dla swojego wejscia w zycie nie wymagaja
publikacji. Podobnie uregulowane zostalo to w ustawie o samorzadzie teryto-
rialnym z 1990 r. (aktualnie ustawie o samorzadzie gminnym). W art. 40 ustawy
o samorzadzie terytorialnym z 1990 r. uregulowano, iz na podstawie upowaznien
ustawowych gminie przysluguje prawo stanowienia przepiséw powszechnie obo-
wigzujacych na obszarze gminy, zwanych dalej przepisami gminnymi. Art. 40
ust. 2 ustawy stanowil zas, ze na podstawie niniejszej ustawy organy gminy moga
wydawacé przepisy gminne w zakresie:

1) wewngtrznego ustroju gminy oraz solectw, dzielnic (osiedli),

2) organizacji urz¢déw i instytucji gminnych,

3) zasad zarzadu mieniem gminy,

4) zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci pu-
blicznej?’.

dziatania administracii. System prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
t. 5, Warszawa 2013, s. 70-71.

2 'W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego, s. 299.

2 T. Kuta, [w:]]. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne. .., s. 142.

24 F. Longchamps, A% administracyjny w swietle Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, [w:]
Zagadnienia prawne Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, t. 2, Warszawa 1954, s. 240-267.

% Por. np. K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny, Poznan 2005, s. 516, ktéry wskazuje,
ze dzialanie prawne o cechach indywidualnych i konkretnych wystepuja w obu sferach dziatania
administracji; ]. Zimmermann, Prawo administracyjne...,s. 287,290 i n.

2 A. Blas, ]. Bo¢, M. Stahl, K. Ziemski, Formy prawne...,s. 71.

27 Na potrzeby niniejszego artykutu pominiete zostaly kwestie dotyczace przepiséw porzadko-
wych, tj. art. 40 ust 3 i 4, bowiem nie maja one wplywu na jego temat.
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W ciggu lat przepis ewoluowat o tyle, iz w jego aktualnym brzmieniu zamiast
przepiséw powszechnie obowigzujacych na obszarze gminy stanowi si¢ akty prawa
miejscowego obowiazujacych na obszarze gminy. W art. 40 ust. 2 Zas uregulowano,
iz na podstawie ustawy o samorzadzie gminnym organy gminy moga wydawac akty
prawa miejscowego takze w okreslonym w art. 40 ust. 2 u.s.g. zakresie.

Zakres regulacji pozostal zatem praktycznie bez zmian. Zmienily si¢ natomiast
regulacje kolejnych przepiséw. W pierwotnym brzmieniu art. 41 ust. 1 wskazywal,
iz przepisy gminne ustanawia rada gminy w formie uchwaly. Pierwsza zmiana
nastgpila nowelizacja z 20 lipca 2000 r?8. Wéwczas przepis otrzymal brzmienie:
»Akty prawa miejscowego ustanawia rada gminy w formie uchwaly”. Ustawg z dnia
20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw
prawnych (Dz.U. Nr 62, poz. 718) zmieniono takze tytul rozdzialu 4, ust. 11 2
w art. 40 oraz ust. 1 w art. 41. Dotychczasowy tytul rozdziatu 4, Przepisy gminne”
otrzymal bardziej ogélne brzmienie ,Akty prawa miejscowego stanowionego przez
gming”. W dalszej czgsci ujednolicono nazewnictwo, zastepujac przepisy gminne
aktami prawa miejscowego.

Ewoluowal réwniez sposéb oglaszania prawa miejscowego. Art. 42 ustawy
o samorzadzie terytorialnym w 1990 r. wskazywal, iz przepisy gminne oglasza si¢
przez rozplakatowanie obwieszczenn w miejscach publicznych lub w inny sposéb
miejscowo przyjety, a takze przez ogloszenie w lokalnej prasie, chyba ze przepisy
prawa stanowig inaczej. Przepisy gminne wchodzily w zycie z dniem ogloszenia,
o ile nie przewiduja wyraznie terminu pézniejszego. Nowelizacja z 2001 1.2’ przepis
ten otrzymal brzmienie: , Tryb oglaszania aktéw prawa miejscowego okresla usta-
wa z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktéw prawnych (Dz.U. Nr 62, poz. 718)”.

2. Uchwaty w sprawie diet radnych

Na tle wyzej wskazanych zmian regulacja w zakresie stanowienia o dietach i zwrocie
kosztéw podrézy radnych jednostek samorzadu terytorialnego, okreslona w art. 25
ustawy o samorzadzie terytorialnym (aktualnie o samorzadzie gminnym), wydaje
si¢ nader stabilna.

Jak wskazali Mateusz Karciarz i Tomasz Lewandowski prawo radnego do diet
ma charakter ustawowy, a rada ma jedynie okresli¢, na jakich zasadach realizo-
wany bedzie ten przywilej*?. Zdaniem autoréw ,zwrot diet jest obligatoryjny, za

28 Dz.U.2z 2000 r. Nr. 62, poz. 718, art. 32.

2 Ihidem.

30 M. Karciarz, T. Lewandowski, Diety i zwrot kosztow podrézy radnych jednostek samorzqdu
terytorialnego, LEX/el. 2011, https://sip.lex.pl/#/publication/469897176 [dostep: 21.05.2024].
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czym przemawia sformutowanie, jakim postuzyl si¢ ustawodawca w art. 25 usg
«przystuguje»”. Oznacza to bezwzgledny obowigzek wyplacenia radnemu diety
z tytulu poniesionych przez niego kosztéw w zwigzku ze §wiadczeniem przez
radnego spolecznej pracy na rzecz samorzadu. Nie moze bowiem mie¢ miejsca
sytuacja, w ktérej radny dopltacatby do sprawowanej przez siebie funkcji w organie
gminy. ,Regionalna Izba Obrachunkowa w Lodzi w uchwale z dnia 2 sierpnia
1999 r. stwierdzila, ze przystugujaca radnym dieta stanowi rekompensate utra-
conego wynagrodzenia. Brak zasad ustalenia wysokosci diet powoduje, ze okre-
slony ryczalt miesigczny traci charakter rekompensacyjny, a przyjmuje charakter
stalego, miesiecznego wynagrodzenia, niezaleznie od udzialu w pracach organéw
miasta, co jest sprzeczne z uregulowaniami art. 25 ust. 4 w zwiazku z art. 24
u.s.g.”!

W tym miejscu nalezy wskaza¢ na formalnoprawny charakter ,diety” radnego.
W literaturze przedmiotu czgsto powolywany jest wyrok WSA w Opolu, w ktérym
wskazano, ze uzyte przez ustawodawce termin ,dieta” nalezy rozumiec jako zwrot
kosztéw zwiazanych z pelnieniem funkcji radnego. Istota diety sprowadza si¢ do
wyréwnania wydatkéw i strat spowodowanych pelnieniem wskazanej funkcji®.
Podobnie Naczelny Sad Administracyjny wskazal, iz przez ,diet¢”, o ktérej mowa
w art. 25 ust. 4 usg, nalezy rozumie¢ wyréwnywanie wydatkéw i strat spowodo-
wanych pelnieniem wskazanej funkcji, a nie wynagrodzenie z tytulu samego faktu
bycia radnym®. Wyplata diety jest zatem obowigzkowa. Warto zaznaczy¢, ze rada
moze ustala¢ sktadowe, wysokos¢ potracenia etc., ale nie moze pozbawi¢ radnego
diety jako takiej.

Analiza pi$miennictwa nie daje odpowiedzi na pytanie, jaki jest formalnoprawny
status uchwaly rady gminy podjetej na podstawie art. 25 ust. 4 u.s.g. Powyzsze
zagadnienie stalo si¢ jednak szeroko omawiane w uzasadnieniach sadéw admini-
stracyjnych.

Analizujac wyroki opublikowane w Centralnej Bazie Orzeczen Administracyj-
nych Naczelnego Sadu Administracyjnego, do 2014 roku — kiedy to pojawity sie
pierwsze wyroki odmiennie regulujace te kwestie — nie budzitlo w orzecznictwie
watpliwosci, iz uchwaly podejmowane na podstawie art. 25 ust. 4 usg w spra-
wie diet radnych oraz zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych stanowia tzw. akty
kierownictwa wewnetrznego. Jak wskazywal Wojewddzki Sad Administracyjny
w Krakowie w wyroku z 2007 r., organy uchwatodawcze gmin moga podejmowac

31 Thidem.

32 Wyrok WSA w Opolu z 12.07.2024 r., sygn. IT SA/Op 316/13, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/
0c/92E59C73F0 [dostep: 23.05.2024].

3 Wyrok NSA z 14.06.2022 r., sygn.. IIT OSK 5279/21, LEX nr 3379902, https://sip.lex.pl/#/
jurisprudence/523473598/1/iii-osk-5279-21-charakter-diety-radnego-wyrok-naczelnego-sadu-admi-
nistracyjnego?cm=URELATIONS [dostep: 23.05.202].
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rozstrzygnigcia w zakresie ustalenia zasad zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych
radnym, ale tylko w takim zakresie, w jakim nie pozostaje to w sprzecznosci
z trescig rozporzadzenia z dnia 31 lipca 2000 r. w sprawie sposobu ustalania
naleznosci z tytutu zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych radnych gminy (Dz.U.
Nr 66, poz. 800 ze zm.)**. W uzasadnieniu do cytowanego wyroku WSA w Kra-
kowie wskazal, iz nie ulega watpliwosci, ze podejmowana na podstawie art. 25
ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym uchwala w sprawie ustalenia zasad zwrotu
kosztéw podrézy radnym nie jest aktem prawa miejscowego, ale jedynie przepi-
sem wewnetrznym (aktem kierownictwa wewnetrznego). Tak podjeta uchwata
dotyczy tylko radnych i reguluje jedna z kwestii zwigzanych z wykonywaniem
mandatu (zwrot kosztéw podrézy stuzbowych). Jej adresatem s3 bowiem radni
i zastosowanie przepiséw takiej uchwaly ma miejsce w zwiazku z wykonywaniem
mandatu. Uchwala ta nie reguluje praw lub obowiazkéw mieszkaricéw gminy, co
znajduje potwierdzenie w samej uchwale rady gminy, ktéra, co do zasady, wchodzi
w zycie z dniem jej podjecia®. Sad argumentowal, iz tak przyjete zalozenie pozwala
na wlasciwe ustalenie sposobu wyktadni art. 25 ust. 4 1 10 ustawy o samorzadzie
gminnym.

Poglad ten dominowal przez kilka kolejnych lat. Dla przyklad: we wzorze
umowy opublikowanym przez serwis internetowy Wolters Kluwer do dzi$* publi-
kowane sg wzory uchwal w sprawie diet radnych z 2010 i 2014 r., w ktérych jako
date wejscia w zycie wskazuje si¢ dzien podjecia uchwaly.

W orzeczeniach sagdéw administracyjnych zaczal jednak przebija¢ si¢ poglad, iz
uchwatla w sprawie diet radnych gminnych stanowi akt prawa miejscowego, a do
jej wejscia w zycie niezbedne jest spelnienie wymogu nalezytej publikacji. W ciagu
ostatnich 10 lat w orzecznictwie Wojewdédzkich Sadéw Administracyjnych i Na-
czelnego Sadu Administracyjnego ugruntowalo si¢ stanowisko, zgodnie z ktérym
uchwata w sprawie ustalenia zasad przyznawania i wysokosci diet radnych jednostek
samorzadu terytorialnego stanowi akt prawa miejscowego®’.

Jednym z pierwszych wyrokéw rozstrzygajacych powyzszy problem we wskaza-
ny sposéb byt wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie®, a na-
stepnie, dotyczacy tej samej uchwaty, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 29 stycznia 2015 .3 W wyroku NSA wskazal, iz wbrew stanowisku skarzacej

3 Wyrok WSA w Krakowie z 12.04.2007 t., sygn. III SA/Kr 995/06, NZS 2007, nr 3, poz. 46.

3 Thidem.

3 https://sip.lex.pl/#/template/318824852?cm=URELATION [dostep: 23.05.2024].

37 Wyroki NSA 214.06.2022 r. sygn. IIT OSK 5279/21;17.11.2021 r. TIT OSK 4382/21; 28.04.2020 .
1T OSK 570/19; 7.11.2017 . IT OSK 2794/16.

3% Wyrok WSA w Lublinie z 21.07.2014 r., sygn. akt. III SA/Lu 650/14 [dostep: 22.05.2024].

3 Wyrok NSA z 29.01.2015 r., sygn. II OSK 3270/14, https://lexlege.pl/orzeczenie/966817/
ii-osk-3270-14-wyrok-naczelny-sad-administracyjny [dostep: 23.05.2024].
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kasacyjnie gminy uchwala w sprawie zasad przyznawania diet i zwrotu kosztéw
podrézy dla radnych i przewodniczacych organéw wykonawczych jednostek po-
mocniczych jest aktem prawa miejscowego.

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, wyrazonym w przedmiotowym
orzeczeniu, zaliczenie aktu prawa miejscowego do Zrédel prawa powszechnie
obowigzujacego skutkuje koniecznoscia odnoszenia do takiego aktu wszystkich
zasad charakteryzujacych tworzenie i obowigzywanie systemu Zrédet prawa po-
wszechnie obowigzujacego. Jedng z podstawowych zasad tego systemu jest zasada
prymatu ustawy w hierarchii aktéw prawnych i zasada ustawowej delegacji do
stanowienia przepiséw prawa miejscowego. Do cech aktéw prawa miejscowego
zalicza si¢ natomiast:

— terytorialny zasieg aktu prawa miejscowego. Obowiazuja one tylko na obszarze
dzialania organéw, ktére je ustanowily;

— normatywny charakter. Zawieraja one wypowiedzi wyznaczajace adresatom
pewien spos6b zachowania si¢: moga to by¢ nakazy, zakazy lub uprawnienia;

— generalny i abstrakcyjny charakter norm prawnych zawartych w takich aktach.

Charakter generalny maja te normy, ktére definiujg adresata poprzez wskazanie

jego cech. Abstrakcyjnos¢ normy wyraza si¢ w tym, ze zachowanie ma mie¢

miejsce w pewnych, z reguly powtarzalnych okolicznosciach, nie za$ w jednej
konkretnej sytuacji.

Opierajac si¢ na takich zatozeniach, Naczelny Sad Administracyjny uznat, iz
krag adresatéw tej uchwaly jest, co prawda, ograniczony, gdyz uchwata dotyczy
radnych i przewodniczacych organéw wykonawczych jednostek pomocniczych,
jednak ograniczenie to nie jest trwale wobec zmiennoséci oséb pelniacych wy-
bieralne i kadencyjne funkcje radnych. Uchwala ma zatem charakter generalny,
albowiem adresaci zostali okresleni poprzez wskazanie pewnej ich kategorii, a nie
w sposéb zindywidualizowany. Uchwala tego typu nie jest tez aktem o charakterze
epizodycznym, gdyz zawieralaby regulacje obowiazujace tylko w czasie trwania
kadencji danej rady*. To, ze akty prawa miejscowego cechuje powszechnos¢, nie
oznacza, iz rzeczywiscie ,wszyscy” maja by¢ adresatami tych przepiséw. Moga
one by¢ bowiem tworzone takze dla konkretnej kategorii podmiotéw (tu radnych
gmin, wojew6dztw i powiatéw). Réwniez w takim przypadku cecha powszechnosci
zostanie zachowana, gdyz adresat przedmiotowych przepiséw bedzie okreslony
w sposéb ogélny, przez wskazanie pewnej wyrézniajacej go cechy, dzigki ktérej
dojdzie do zawezenia kregu adresatéw tych przepiséw, jednak bez indywidualizacji

i konkretyzaci.

0 Ihidem, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/0075F6DO1F [dostep:11.09.2024].
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Jak wskazat Naczelny Sad Administracyjny: ,Uchwata w sprawie ustalenia
okreslenia wysokosci diet i zwrotu kosztéw podrézy dla radnych nie jest zwigzana
z kadencyjnoscig rady, co oznacza, ze uchwala ta zachowuje wazno$¢ takze po za-
koniczeniu kadencji organu stanowiacego, ktéry ja uchwalil, co jest, w ocenie Sadu,
réwniez argumentem przemawiajacym za tym, ze jest to akt normatywny o cha-
rakterze generalnym”!. Cecha powszechnosci oraz ukierunkowanie na zewnetrz-
ng sfer¢ dzialania administracji odréznia akty prawa miejscowego od przepiséw
wewnetrznych, poniewaz fakt ,zamkniecia” terytorialnego zasiggu obowiazywania
aktu prawa miejscowego nie uprawnia do stwierdzenia, iz mamy do czynienia
z prawem wewnetrznym*2. Podobnie NSA wypowiedzial si¢ w wyrokach pézniej-
szych®. W wyroku 13 marca 2024 r. NSA podkreslit nawet, ze w orzecznictwie
sadéw administracyjnych nie ma watpliwosci, ze uchwala rady gminy ustalajaca
diety przystugujace radnym jest aktem prawa miejscowego.

Nie spos6b nie zgodzic si¢ z podnoszong przez sady argumentacjg. Takie uchwa-
ty zawieraja normy abstrakcyjne, poniewaz diety wyplacane s3 cyklicznie, powta-
rzalnie, nie dotycza konkretnego zdarzenia zamknietego w okreslonych ramach
czasowych. Przepisy takich uchwal maja charakter generalny, gdyz ich adresatem
nie jest konkretna osoba, ale kazdy mieszkaniec, ktéry pelnilby okreslona w niej
tunkcje. Wprawdzie krag adresatéw tej uchwaly nie jest zbyt liczny, to jednak po-
przez oznaczenie go wspdlng cecha, jaka jest pelnienie funkdji, jej przepisy uzyskaty
charakter generalny. Takie uchwaty zawieraja przepisy normatywne, na podstawie
ktérych jej adresaci uzyskali uprawnienia do diety i sa one wydawane na podsta-
wie delegacji ustawowej zawartej w art. 25 ust. 4, 6 i 8 u.s.g.** Nie majg réwniez
charakteru epizodycznego. Wprawdzie krag adresatéw uchwaly jest ograniczony,
ale ograniczenie to nie jest trwale wobec zmiennosci oséb pelnigcych wybieralne
i kadencyjne funkcje®.

Nie mozna takze podziela¢ stanowiska, ze uchwata w przedmiocie ustalenia
zasad, na jakich radnym przystuguja diety oraz zwrot kosztéw podrézy, jest aktem
kierownictwa wewnetrznego wigzacym jedynie okreslony uktad organizacyjny. Akty
kierownictwa wewnetrznego (prawa wewnetrznego) kierowane sa do jednostek
organizacyjnych podporzadkowanych organowi, ktéry je wydaje. Pelnienie funkcji
radnego za$ nie powoduje nawigzania stosunku pracy z wéjtem/burmistrzem/

4 Wyrok WSA w Gdarisku z 6.06.2024 1., sygn. IIT SA/Gd 651/23, LEX nr 3729016.

#2 K. Sikora, Istota i charakter prawny aktow prawa miejscowego w zakresie ich sgdowoadministra-
cyjnej kontroli, Lublin 2017, s. 72.

4 Zob.wyrok NSA z28.04.2020 r. sygn. IT OSK 570/19; wyrok NSA 2 7.11.2017 r. sygn. II OSK
2794/16; wyrok NSA z 27.06.2023 r. sygn. 2472/21.

#“ Wyrok NSA 213.03.2024 r., IIT OSK 1522/22, LEX nr 3695923.

* Wyrok WSA w Poznaniu z 14.11.2019 r. sygn. IV SA/Po 401/19, LEX nr 3038482.
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https://sip.lex.pl/#/document/16793509?unitId=art(25)ust(8)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/522809812/1/iv-sa-po-401-19-okreslenie-zasad-przyznawania-diety-przewodniczacemu-rady-gminy-wyrok...?cm=URELATIONS
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prezydentem ani innego stosunku prawnego, z ktérego wynikataby zaleznosé¢ stuz-
bowa od organéw gminy lub administracji gminnej. Tym samym radny nie jest
czescig wewnetrznej administracji samorzadowej ani tez — samodzielnie — nie jest
organem gminy*.

Zgodnie z art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych*, w dzienniku urzgdowym
wojewddztwa oglasza si¢ akty prawa miejscowego stanowione przez organy gminy.
Tym samym uchwata w sprawie ustalenia wysokosci miesiecznej diety dla radnych
gminy jako akt prawa miejscowego powinna zosta¢ opublikowana w dzienniku
urzedowym wojewddztwa. Brak publikacji uchwaly stanowiacej akt prawa miej-
scowego powoduje, ze uchwala ta nie moze wejs¢ w zycie®.

3. Studium przypadku

Na tle powyzszych uregulowan nalezy zadaé¢ pytanie, jak ksztaltuja sie regulacje
w zakresie diet radnych w poszczegélnych gminach. Na potrzeby niniejszego arty-
kutu przeanalizowano uchwaly przyjete przez rady gmin (miast), ktére skupia Unia
Metropolii Polskich®: Biatystok, Bydgoszcz, Gdarisk, Katowice, Krakéw, Lublin,
1.6dz, Poznan, Rzeszéw, Szczecin, Warszawa, Wroctaw. Tylko w czgsci z wyzej
wymienionych miast wojewddzkich uchwaly w sprawie diet radnych i zwrotu
kosztéw podrézy stuzbowych, jako akty prawa miejscowego, zostaly opublikowane
w dzienniku urzedowym wojewddztwa.

Uchwaly w sprawie ustalenia diet i zwrotu kosztéw podrézy dla radnych zo-
staly podjete i opublikowane w formie aktéw prawa miejscowego w Gdansku,

4 Wyrok WSA w Olsztynie z 14.11.2023 r., sygn. II SA/O1 693/23, LEX nr 3632102, wyrok
WSA w Gdansku z 19.10.2023 1., sygn. IIT SA/Gd 344/23, LEX nr 3623493.
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8 Wyrok WSA w Gdarnsku z 17.04.2024 r., sygn. III SA/Gd 587/23, LEX nr 3710830, podob-
nie wyrok WSA w Lodzi z 19.01.2024 ., sygn. IIT SA/Ed 542/23, LEX nr 3665796, wyrok WSA
w Kielcach z 24.04.2024 r., sygn. IT SA/Ke 133/24, LEX nr 3713478.

4 Unia Metropolii Polskich powstata w 1990 r. wg projektu Instytutu Miasta pt.,, Tyle paristwa ile
miasta”, z inicjatywy prezydenta m.st. Warszawy, aby realizowac partnerstwo stolicy Rzeczypospolitej
z innymi gtéwnymi miastami Polski w celu umocnienia pozycji naszego kraju w Europie i w $wiecie.
0d 1993 r. UMP ma forme fundacji. Jej Rade stanowig prezydenci 12 centralnych miast metropolii
polskich. Rada wybiera szescioosobowy Zarzad z prezesem, skarbnikiem i sekretarzem. W UMP
wspéldzialaja prezydenci, wiceprezydenci, sekretarze, skarbnicy, dyrektorzy wydzialéw i eksperci ze
zrzeszonych w Unii miast.

% Uchwata nr LXXVI1/1976/24 Rady Miasta Gdariska z dnia 18 kwietnia 2024 r. w sprawie
ustalenia diet i zwrotu kosztéw podrézy dla radnych Miasta Gdanska, https://baw.bip.gdansk.pl/
UrzadMiejskiwGdansku/document/558258/Uchwala-LXXVI_1976_24 [dostep: 22.05.2024].


https://sip.lex.pl/#/document/16882207?unitId=art(13)pkt(2)&cm=DOCUMENT
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Szczecinie® i Lublinie®2. W Warszawie®, Wroctawiu®, Krakowie®, Katowicach®,
Poznaniu”, L.odzi*® oraz Kielcach®, Rzeszowie®, Biatymstoku® obowigzuja nadal
uchwaly, ktére podjeto jako akty kierownictwa wewnetrznego i nie zostaly opubli-
kowane w dzienniku urzgdowym wojewddztwa.

Co ciekawe, uchwata nr XX/581/08 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 17 kwiet-

nia 2008 r byla wielokrotnie zmieniana®?. Wszystkie zmiany miaty miejsce w okresie

5t Uchwata nr 1/4/24 Rady Miasta Szczecin z dnia 7 maja 2024 r., https://bip.um.szczecin.pl/
files/0OAAF1IDBBB0A241B4B5E23AABID757A64/4.pdf [dostep: 22.05.2024 r].

52 Uchwata nr 1782/1.1X/2024 Rady Miasta Lublin z dnia 18 kwietnia 2024 r. w sprawie wysokosci
i zasad ustalania diet przystugujacych radnym Rady Miasta Lublin, https://bip.lublin.eu/gfx/bip/
userfiles/_public/import/rada_miasta_lublin/uchwaly/viii_kadencja/59_sesja_18-04-2024/uchwa-
la_nr_1782 lix_2024_rady_miasta_lublin_z dnia_18_kwietnia_2024_roku.pdf [dostep: 22.05.2024].

53 Uchwata nr XVI1/339/2011 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z dnia 16 czerwca 2011 r.,
https://bip.warszawa.pl/NR/rdonlyres/00108a8¢/otrlaxextayairwzteupzykywnwtshqy/tekstujedno-
liconyuchwa%C5%82yNrXVII3392011.pdf [dostep: 22.05.2024].

5% Uchwata nr XX/581/08 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 17 kwietnia 2008 r. w sprawie usta-
lenia zasad przyznawania oraz wysokosci diet dla radnych Rady Miejskiej Wroctawia, https://baw.
um.wroc.pl/UrzadMiastaWroclawia/document/59369/ [dostep: 22.05.2024].

% Uchwata nr LXXT1/2032/21 Rady Miasta Krakowa z dnia 17 listopada 2021 r. w sprawie zasad,
na podstawie ktérych przysluguja radnym Miasta Krakowa diety za udziat w pracach Rady Miasta
Krakowa i jej organéw, https://www.bip.krakow.pl/?dok_id=167&sub_dok_id=167&sub=uchwala&
query=id%3D26062%26typ%3Du [dostep: 22.05.2024].

5 Uchwata nr XLIT1/948/22 Rady Miasta Katowice z dnia 27 stycznia 2022 r., https://bip.ka-
towice.eu/Lists/Dokumenty/Attachments/127860/Sesja%20XLII1-948-22.pdf [dostep 22.05.2024].

57 Uchwata Nr LVII1/1070/VI11/2022 Rady Miasta Poznania z dnia 18 stycznia 2022 r., https://
bip.poznan.pl/bip/uchwaly/uchwala-nr-1viii-1070-viii-2022-z-dnia-2022-01-18,86439/ [dostep:
22.05.2024].

58 Uchwata nr XLII1/823/2000 Rady Miejskiej w £odzi z dnia 5 lipca 2000 r., https://bip.uml.
lodz.pl/files/bip/public/rada_miejska/interpelacje/7/03_823.pdf [dostep: 22.05.2024].

% Uchwata nr LIV/1046/2021 z dnia 2021-12-02 w sprawie okreslenia zasad przyznawania,
wysokosci 1 otrzymywania diet oraz zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych przystugujacych radnym
Rady Miasta Kielce, https://bipum.kielce.eu/prawo-lokalne/uchwaly-rady-miasta-kielce/uchwala-
nr-1iv10462021-z-dnia-2021-12-02-w-sprawie-okreslenia-zasad-przyznawania-wysokosci-i-otrzy-
mywania-diet-oraz-zwrotu-kosztow-podrozy-sluzbowych-przyslugujacych-radnym-rady-miasta-
kielce.html [dostep: 22.05.2024].

60 Uchwata Nr IX/173/2015 Rady Miasta Rzeszowa z dnia 28 kwietnia 2015 r. w sprawie okresle-
nia diet dla radnych Rady Miasta Rzeszowa i przewodniczacych Rad Osiedli, https://bip.erzeszow.
pl/pl/368-sesje-rady-miasta-rzeszowa-uchwaly-protokoly-nagrania/43152-uchwaly/43407-uchwala-
nr-1iv11472021-z-dnia-23-listopada-2021-r-zmieniajaca-uchwale-w-sprawie-okreslenia-diet-dla-
radnych-miasta-rzeszowa-i-przewodniczacych-rad-osiedli.htmI?srch=w%20sprawie%20diet%20
radnych#ak2 [dostep: 22.05.2024].

61 Uchwata nr XXXVI1/554/21 Rady Miasta Biatystok z dnia 29 marca 2021 r. w sprawie ustalenia
diet radnym, https://www.bip.bialystok.pl/wladze/rada_miasta_bialystok/uchwaly_rady_miasta_bia-
legostoku/kadencji20182023/uchwala-nr-xxxvii-554-21.html [dostep: 22.05.2024].

62 M.in. uchwatg nr XXXV1/834/12 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 28 grudnia 2012 r., uchwatg
nr VII/93/15 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 12 lutego 2015 r., uchwatg nr 11/10/18 Rady Miej-
skiej Wroclawia z dnia 22 listopada 2018 r., uchwatg nr VI/137/19 Rady Miejskiej Wroclawia z dnia
21 marca 2019 1., uchwalg nr XXIV/740/00 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 7 lipca 2000 r., uchwalg
nr XXIV/807/00 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 21 wrzesnia 2000 r. oraz uchwatg nr XXI1V/882/00
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https://bipum.kielce.eu/prawo-lokalne/uchwaly-rady-miasta-kielce/uchwala-nr-liv10462021-z-dnia-2021-12-02-w-sprawie-okreslenia-zasad-przyznawania-wysokosci-i-otrzymywania-diet-oraz-zwrotu-kosztow-podrozy-sluzbowych-przyslugujacych-radnym-rady-miasta-kielce.html
https://bipum.kielce.eu/prawo-lokalne/uchwaly-rady-miasta-kielce/uchwala-nr-liv10462021-z-dnia-2021-12-02-w-sprawie-okreslenia-zasad-przyznawania-wysokosci-i-otrzymywania-diet-oraz-zwrotu-kosztow-podrozy-sluzbowych-przyslugujacych-radnym-rady-miasta-kielce.html
https://bip.erzeszow.pl/pl/368-sesje-rady-miasta-rzeszowa-uchwaly-protokoly-nagrania/43152-uchwaly/43407-uchwala-nr-liv11472021-z-dnia-23-listopada-2021-r-zmieniajaca-uchwale-w-sprawie-okreslenia-diet-dla-radnych-miasta-rzeszowa-i-przewodniczacych-rad-osiedli.html?srch=w sprawie diet radnych#ak2
https://bip.erzeszow.pl/pl/368-sesje-rady-miasta-rzeszowa-uchwaly-protokoly-nagrania/43152-uchwaly/43407-uchwala-nr-liv11472021-z-dnia-23-listopada-2021-r-zmieniajaca-uchwale-w-sprawie-okreslenia-diet-dla-radnych-miasta-rzeszowa-i-przewodniczacych-rad-osiedli.html?srch=w sprawie diet radnych#ak2
https://bip.erzeszow.pl/pl/368-sesje-rady-miasta-rzeszowa-uchwaly-protokoly-nagrania/43152-uchwaly/43407-uchwala-nr-liv11472021-z-dnia-23-listopada-2021-r-zmieniajaca-uchwale-w-sprawie-okreslenia-diet-dla-radnych-miasta-rzeszowa-i-przewodniczacych-rad-osiedli.html?srch=w sprawie diet radnych#ak2
https://bip.erzeszow.pl/pl/368-sesje-rady-miasta-rzeszowa-uchwaly-protokoly-nagrania/43152-uchwaly/43407-uchwala-nr-liv11472021-z-dnia-23-listopada-2021-r-zmieniajaca-uchwale-w-sprawie-okreslenia-diet-dla-radnych-miasta-rzeszowa-i-przewodniczacych-rad-osiedli.html?srch=w sprawie diet radnych#ak2
https://bip.erzeszow.pl/pl/368-sesje-rady-miasta-rzeszowa-uchwaly-protokoly-nagrania/43152-uchwaly/43407-uchwala-nr-liv11472021-z-dnia-23-listopada-2021-r-zmieniajaca-uchwale-w-sprawie-okreslenia-diet-dla-radnych-miasta-rzeszowa-i-przewodniczacych-rad-osiedli.html?srch=w sprawie diet radnych#ak2
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zmiany linii orzeczniczej wojewddzkich sadéw administracyjnych oraz jej ugrunto-
wania. Pomimo tego Wojewoda Dolnoslaski w przypadku zadnej z ww. uchwal nie
stwierdzit ich niewaznosci. Analogicznie sytuacja wyglada w: Warszawie®, L.odzi®,
Kielcach®, Poznaniu®, Katowicach®’, Krakowie®, Rzeszowie® i Biatymstoku™.
Analiza orzeczen sagdéw administracyjnych i rozstrzygnie¢ wojewodéw wskazuje
na jednoznaczne ugruntowanie si¢ stanowisk przesadzajacych o tym, iz uchwala
w sprawie diet radnych gminy stanowi akt prawa miejscowego. Dyskurs zatem
uwidacznia si¢ pomiedzy stanowiskami sadéw administracyjnych a niektérymi
wojewodami pelnigcymi funkcj¢ organéw nadzorczych nad prawem lokalnym.
Skutkiem braku zakwestionowania przez organy nadzorcze tego typu uchwat
podejmowanych jako akty kierownictwa wewnetrznego i pozostawienie ich

Rady Miejskiej Wroclawia z dnia 16 listopada 2000 r., uchwata nr XI.V1/1221/21 Rady Miejskiej Wro-
clawia z dnia 25 listopada 2021 1., uchwalg nr [ XX1/1845/23 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 13 lipca
2023 r; https://baw.um.wroc.pl/UrzadMiastaWroclawia/document/59369/ [dostep: 22.05.2024].

6 Uchwala nr XVI1/339/2011 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z dnia 16 czerwca 2011 r.
w sprawie diet oraz kosztéw podrézy radnych m.st. Warszawy, zmieniona zostata uchwata nr 1/4/2014
Rady Miasta Stolecznego Warszawy z dnia 1 grudnia 2014 r, https://bip.warszawa.pl/NR/rdonlyres/
00108a8c/otrlaxextayairwzteupzykywnwtshqy/tekstujednoliconyuchwa%C5%82yNrX VII3392011.
pdf [dostep: 22.05.2024].

¢4 Uchwata nr XLIT1/823/2000 Rady Miejskiej w £.odzi z dnia 5 lipca 2000 r. w sprawie ustalenia
wysokosci diet przystugujacych radnym zmieniona zostata uchwata nr XVII/696/19 Rady Miejskiej
w Lodzi z dnia 11 grudnia 2019 r.https://bip.uml.lodz.pl/files/bip/public/rada_miejska/interpela-
cje/7/08_696..pdf [dostep: 22.05.2024].

6 Uchwata nr LIV/1046/2021 z dnia 02 grudnia 2021 w sprawie okreglenia zasad przyzna-
wania, wysokosci i otrzymywania diet oraz zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych przystugujacych
radnym Rady Miasta Kielce, https://bipum.kielce.eu/prawo-lokalne/uchwaly-rady-miasta-kielce/
uchwala-nr-1iv10462021-z-dnia-2021-12-02-w-sprawie-okreslenia-zasad-przyznawania-wysokosci-
i-otrzymywania-diet-oraz-zwrotu-kosztow-podrozy-sluzbowych-przyslugujacych-radnym-rady-
-miasta-kielce.html [dostep: 22.05.2024].

% Uchwata Nr LVIII/1070/VII1/2022 Rady Miasta Poznania z dnia 18 stycznia 2022 r. w sprawie
ustalenia wysokosci diet dla radnych Rady Miasta Poznania, https://bip.poznan.pl/bip/uchwaly/
uchwala-nr-lviii-1070-viii-2022-z-dnia-2022-01-18,86439 [dostep: 22.05.2024].

67 Uchwata nr XLII1/948/22 Rady Miasta Katowice z dnia 27 stycznia 2022 r. w sprawie wyso-
kosci i zasad ustalania diet przystugujacych radnym Rady Miasta Katowice, https://bip.katowice.eu/
Lists/Dokumenty/Attachments/127860/Sesja%20XLIII-948-22.pdf [dostep: 22.05.2024].

68 Uchwala nr LXX11/2032/21 Rady Miasta Krakowa z dnia 17 listopada 2021 r. w sprawie zasad,
na podstawie ktorych przystuguja radnym Miasta Krakowa diety za udziat w pracach Rady Miasta
Krakowa i jej organdéw, https://www.bip.krakow.pl/?dok_id=167&sub_dok_id=167&sub=uchwala-
&query=id%3D26062%26typ%3D [dostep: 22.05.2024].

¢ Uchwata Nr IX/173/2015 Rady Miasta Rzeszowa z dnia 28 kwietnia 2015 r. w sprawie okre-
$lenia diet dla radnych Rady Miasta Rzeszowa i przewodniczacych Rad Osiedli zmieniona zostala
uchwatg Nr LIV/1147/2021 Rady Miasta Rzeszowa z dnia 23 listopada 2021 r. zmieniajaca uchwate
w sprawie okreslenia diet dla radnych Miasta Rzeszowa i przewodniczacych rad osiedli, https://
bip.erzeszow.pl/static/img/k02/BRM/SESJE%202021/LIV%20sesja%2023%20listopada/Uchwa-
9%6C5%82a%20Nr%20LI1V-1147-2021_1.pdf [dostep: 22.05.2024].

0 Uchwata nr XXXV11/554/21 Rady Miasta Biatystok z dnia 29 marca 2021 r. w sprawie ustalenia
diet radnym, https://www.bip.bialystok.pl/wladze/rada_miasta_bialystok/uchwaly_rady_miasta_bia-
legostoku/kadencji20182023/uchwala-nr-xxxvii-554-21.htm [dostep: 22.05.2024].
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tunkcjonowania w obrocie prawnym powoduje niejednolitos¢ w podejsciu do tego
samego rodzaju uchwal w gminach zlokalizowanych w réznych wojewédztwach.
To z kolei prowadzi do dysharmonii w stanowieniu prawa miejscowego na terenie
poszczegdlnych wojewodztw.

Niejednolite podejscie do uchwal w sprawie diet radnych nie oznacza, ze uchwa-
ty te sa wylaczone spod kontroli sadéw administracyjnych. Najczesciej skargi doty-
czace diet radnych gminy, w przypadku braku stwierdzenia ich niewazno$ci przez
organ nadzoru (w tym przypadku wojewodg), wnoszone s przez prokuratoréw.
Zgodnie bowiem z art. 8 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowa-
niu przed sadami administracyjnymi” prokurator moze wzig¢ udziat w kazdym
toczacym si¢ postgpowaniu, a takze wnies¢ skarge, skarge kasacyjng, zazalenie
oraz skarge o wznowienie postepowania, jezeli wedlug jego oceny wymagaja tego
ochrona praworzadnosci lub praw czlowieka i obywatela. W takim przypadku
przystuguja mu prawa strony.

Analizujac wskazane uchwaly oraz orzeczenia sadowe, nalezy wskazaé takze
na konsekwencje, jakie moga plynac z aktéw prawnych, ktére na tle aktualnego
orzecznictwa NSA nadal nie zostaly opublikowane w spos6b okreslony w ustawie
o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych. Obrazuje
to przyklad rozstrzygniecia Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgosz-
czy”: po skardze prokuratora WSA w Bydgoszczy uchylit uchwatle rady miej-
skiej w Kruszwicy w sprawie diet radnych, poniewaz ta nie zostala opublikowana
w dzienniku urzedowym wojewédztwa, cho¢ wezesniej stuzby nadzorcze wojewody
nie dopatrzyly sie uchybien. W efekcie gmina przez péltora roku wyplacata za-
wyzone diety. Zdaniem Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bydgoszczy gmina
powinna wyegzekwowac ich zwrot”.

4, Wnioski

Uchwata w sprawie diet radnych gmin jest jednym z przyktadéw na to, ze mimo
braku zmiany przepiséw prawa — na skutek orzecznictwa sadéw administracyj-
nych — ewoluuje ich postrzeganie i kwalifikacja prawna, a takze zakres ich obo-
wigzywania. Uchwaly te poczatkowo byly klasyfikowane jako akty kierownictwa

1 Dz.U.2 2023 . poz. 1634 ze zm.

72 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 27.02.2023 r. sygn. 11 SA/Bd 1215/22.

7 RIO w pismie wystosowanym do burmistrza Kruszwicy wskazata na koniecznos¢ podjecia
czynnosci zmierzajacych do wyegzekwowania zwrotu diet radnych w czesci, w jakiej zostaty zawyzone
(wynikajace z wezesniej obowigzujacych uchwat w sprawie diet); Pismo RIO-NR.N-432-16/2023 r.
z dnia 26 listopada 2023 ., opublikowane na stronie RIO w Bydgoszczy, https://bip.bydgoszcz.rio.
gov.pl/kategorie/301-11inne/artykuly/640-gmina-kruszwica-zwrot-zawyzonych-diet-dla-radnyc
[dostep: 22.05.2024].
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wewngtrznego. Orzecznictwo sagdéw administracyjnych ewoluowalo jednak w kie-
runku uznania tych uchwat za akty prawa miejscowego, co wymaga ich publikacji
w dziennikach urzedowych wojewddztw. Zmiana ta zdaniem autorki jest uzasad-
niona. Pozwala na zapewnienie transparentnosci i dostepnosci tych aktéw prawnych
dla mieszkaricéw gmin.

Niepokojace jest jednak, iz w obowigzujacym porzadku prawnym istnieje zréz-
nicowanie w podejsciu do publikacji uchwal w sprawie diet radnych, determinanta
za$ jest niejednolite stanowisko organéw nadzoru, tj. wojewodéw. W niektérych
wojewédztwach uchwaly te sa publikowane jako akty prawa miejscowego, podczas
gdy w innych sg traktowane jako akty kierownictwa wewngtrznego. Cho¢ orzecz-
nictwo sgdowe si¢ ustabilizowalo, a podejmowane rozstrzygniecia przesadzaja
o uznaniu uchwal w sprawie diet radnych za akty prawa miejscowego, rozbiezne
pozostaja stanowiska wojewodéw w poszczegélnych wojewddztwach. Tymezasem
nieopublikowanie uchwal moze prowadzi¢ do konsekwencji prawnych, w tym
koniecznosci zwrotu nienaleznie wyplaconych diet.

Nalezy takze zada¢ pytanie, czy ewolucja taka winna nastapi¢ na skutek orzeczen
sadowych, czy tez wynika¢ z woli ustawodawcy. Pomimo niezmienionych przepi-
s6w, sady i organy nadzoru w cze¢sci wojewddztw zmienity podejscie, co prowadzi
do niejednolitosci w stosowaniu prawa — w wielu regionach Polski uchwaly te nie
sa publikowane w dziennikach urzedowych wojewddztw. W sytuacji gdy wojewo-
dowie réznie rozstrzygaja kwestie nadzoru nad uchwatami gmin, organem odpo-
wiedzialnym za koordynacje ich stanowisk jest Prezes Rady Ministréw. Zgodnie
z ustawg o samorzadzie gminny Prezes Rady Ministréw pelni role centralnego
organu nadzoru nad dzialalnoscig samorzadéw, a takze nadzoru nad wojewoda-
mi. Prezes Rady Ministréw moze wydawa¢ wytyczne oraz interpretacje prawne
w celu zapewnienia jednolitoéci rozstrzygnie¢ podejmowanych przez wojewodéw.
Z powyzszych uprawnien na razie jednak nie skorzystal.

Tym samym konieczne jest ujednolicenie procedur nadzoru nad stanowienia
prawa miejscowego.
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